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3. Politica, leyes y educacion

Entre la regulacién y los desafios de la macro
y la micropolitica

Silvia Novick de Senén Gonzélez

Encuadre para el andlisis': incertidumbre y potencial explicativo

Es un lugar comun pero necesario advertir de qué manera los socié-
logos enfrentamos la rédpida obsolescencia y la precariedad del instru-
mental conceptual en nuestro intento de introducir orden en el caos de
los datos de la realidad y hacerla comprensible. Tiramonti sefiala que
«construcciones teéricas de enorme impacto en el desarrollo de las
Ciencias Sociales parecieran haberse transformado en un articulado
conceptual con escasa potencialidad explicativa» (2003: 1). De allf que
cualquier acercamiento interpretativo de la realidad educativa y su rela-
cién con las condiciones sociales, culturales, econémicas y politicas en
que se desenvuelve la sociedad debe considerar «la precariedad concep-
tual en la que se apoya». No obstante esta pretensién, es bueno recor-
dar que siempre, se diga lo que se diga, se lo hace desde una posicién
en el campo social y en el campo cientifico.

En relacién con la educacién, ;cudl es el concepto de educacion
priblica vigente? En este sentido, el discurso actual considera la educa-
cién como «un bien publico y un derecho personal y social»?, desde un
encuadre técnico y académico, para contribuir a entender la politica
educativa. ‘

' Agradezco la colaboracién, los aportes y los comentarios de la Mgtr. Alicia Olmos y de la Mgtr.
Isabel Vilella. A

* Ley de Educacién Nacional 26206, Articulo 2.°. «La educacién y el conocimiento son un bien
piiblico y un derecho personal y social, garantizados por el Estado».
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Crisis de las relaciones Estado-sociedad y ejes de las politicas educativas

:C8mo se han transformado las politicas educativas en la Argentina
y hacia dénde se proyectan al entrar en el siglo xx1? Hay un punto pre-
vio para considerar, que se refiere al impacto de la crisis de las relacio-
nes entre el Estado y la sociedad. La declinacién del Estado de bienestar
y la crisis del Estado-nacién son «dos caras de un mismo proceso,
donde el Estado no puede mds asumir sus funciones socioeconémicas
mientras que se encuentra marginalizado en el contexto de la mundia-
lizacién del capital» (Bourguignon, 2002: 3). Las consecuencias de este
choque dieron lugar a la emergencia de una crisis social y econémica
sin parangén en la Argentina del siglo 3. El panorama que se instalé
en el pais fue preocupante y se lo presenta «como uno de los casos de
‘empobrecimiento social’ mds acelerados ocurridos en el mundo» (ibi-
dem). Ademds, otra de las caracteristicas de la crisis ocurrida es que:
«[...] es total porque abarca las dimensiones de lo social, lo politico, lo
cultural (entendido como los valores, la identidad) y abraza todas las
esferas de la sociedad, afectando la cotidianeidad de los sujetos»
(Miranda y Senén Gonzdlez, 2003: 18).

Un efecto de este proceso ha sido el deslizamiento de las politicas
sociales hacia propuestas con eje en la educacién. «En los afios noventa
se comprueba la aparicién de fuertes procesos de pobreza y exclusién,
que no encuentran respuesta en el sistema productivo ni en el mercado
de trabajo, tal como funcionan actualmente»(Frenkel, 2000: 2).

Por ejemplo, frente al flagelo de la desocupacién, se propone como
solucién:

[...] la provisién de mds capacitacién, la adquisicién de nuevas
competencias, el manejo de tecnologfas informdticas y comuni-
cacionales. [De esta manera] el problema de dar respuestas
sociales a la crisis se resolverfa por un deslizamiento desde la
politica social «cldsica» (empleo, seguridad social, vivienda)
hacia el sector de la educacién. Es decir, més educacién de
nuevo cufio, en forma masiva (Senén Gonzdlez, 2000a: G8).

Avanzado ya el nuevo siglo, y pese a los signos renovados de las
macropoliticas, el camino que atraviesa la educacién se vuelve cada vez
mds declamatorio. Las politicas educativas parecieran ocupar el lugar
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que ha dejado vacante el Estado en otras dreas. Esto trae varios proble-
mas. Por un lado, un nivel de demandas a la institucién escolar y al sis-
tema educativo en su conjunto por demds exagerado e imposible de
satisfacer en su totalidad. Esta situacién genera altos niveles de insatis-
faccién ante instituciones que no pueden dar respuesta a todo (Terigi,
2005) y, por otro lado, deja en claro el lugar de la vacancia institucio-
nal producto de las politicas publicas llevadas a cabo durante las dlti-
mas décadas en América Latina.

:Es el tiempo que transitamos el del posneoliberalismo? Podemos,
entonces, preguntarnos qué abarca ese término y qué fenémenos expli-
ca. Y a partir de eso, podemos dar cuenta del sentido que aparece en
esta sucesion temporal entre un modelo de politica, que penetré hondo
en los pafses de la regién y presidié las politicas de los afios noventa, y
las expresiones que surgieron posteriormente.

Ruth Felder afirma que «es erréneo entender el neoliberalismo
como la mera ausencia de intervencidn estatal y ampliacién del merca-
do y del mismo modo es erréneo entender el posneoliberalismo como la
recuperacién de esta intervencién» (2007: 4). Esto se debe a que se
trata de formulaciones mds complejas. Aclara, en cambio, que:

[...] la pregunta acerca de los alcances y limites de la accién de
gobiernos progresistas en América Latina no tienen una res-
puesta simple, porque no basta con identificar las politicas que
se apartan de los postulados de la economia neocldsica ni de
observar el mayor o menor activismo estatal (ibidem).

Las politicas de los afios noventa y su transformacion en el siglo xx1

De qué manera podemos determinar, entonces, las diferencias entre
las politicas de la década de 1990 y aquellas que aparecen al inicio del
siglo xx1. En los afios noventa, segtin afirma Juan Carlos Torre, un pres-
tigioso politélogo, las decisiones:

[...] expresaron mds a una politica de emergencia que a una
politica de reforma; esto es, sus objetivos estuvieron determina-
dos mds por los problemas apremiantes de la hora que por el
disefio escogido de un nuevo papel para el Estado (Torre: 1999).
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La misma fuente afirma que, en esa direccidn, la crisis fiscal que
vivié la Argentina «tuvo un impacto devastador desde un punto de
vista intelectual pues premid las ideas simples y los métodos drésticos»
que condujeron, casi sin oposicién, «a una retirada desordenada del
Estado». No es menos importante sefialar que «los efectos distributivos
de ese proceso fueron marcadamente desiguales porque las autoridades
usaron su poder de decisién en la marcha hacia el mercado para ganar-
se apoyos y proteger clientelas» (ibidem), factores que atn predominan
en muchos contextos.

Una respuesta desde la investigacién afirma que:

[...] aunque no se avanzé en la reversién de las reformas estruc-
turales de los noventa, la situacién politica cambié sustancial-
mente. Luego de un pico de conflicto social, la movilizacién se
fue retrayendo y se multiplicé la fragmentacién de los movi-
mientos sociales (Felder, 2007: 57).

El Gobierno instalado en mayo de 2003 fue superando la descon-
fianza inicial de la ciudadanfa y fue ganando consenso. Un rasgo dis-
tintivo de la gestién nacional fue el reconocimiento de la dimensién
politica de las politicas ptblicas. Ello se mostré en la recreacién de la
capacidad de intervencién estatal y, también, en el restablecimiento de
las condiciones de gobernabilidad.

La repolitizacion de las politicas educativas

El nuevo milenio, a diferencia de lo ocurrido en la década de 1990,
asiste a una repolitizacidn de las politicas piiblicas. Esto se verifica en los
discursos ptiblicos educativos, que retoman un lugar que habfa queda-
do vacante en los afios noventa. Podria decirse que empezd a pensarse
acerca del sentido del sistema educativo, pero no desde lo técnico, sino
-desde el reconocimiento de su naturaleza politica. Se desplazé asf la
impronta técnica como garantfa de eficacia y la despolitizacién como
garante de la eficiencia, que sustentaban las politicas anteriormente.

Asimismo, resulta relevante que las politicas no se plantean como
las #nicas posibles, sino que se insiste en el enfrentamiento con los gana-
dores de los afios noventa, mds alld de que después las acciones realmen-
te afecten los intereses de estos sectores. El andlisis de la direccidn y del
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impacto de los cambios estd limitado por la precariedad de los marcos
explicativos, que se menciond antes.

En el campo de la educacién, asistimos a una reasuncién de las obli-
gaciones del Estado, como indica la sancién de un conjunto de leyes en
sélo tres afios, que se verdn en las préximas pdginas. Este paguete de
normas, ses el resultado de diferentes presiones y de intervenciones
fragmentadas? ;Se trata, a la vez, de una muestra y una consecuencia,
de la recuperacién del «poder estatal en educacién»? ;Consiste en un
nuevo discurso que recupera la iniciativa y la intervencién del Estado?

Con la precariedad de un marco conceptual en construccién, afir-
mamos que [z recuperacion del sentido politico del discurso educativo res-
pondié a las urgencias para abordar la complejidad del contexto
sociopolitico, en términos de necesidades postergadas y de satisfaccion de
demandas de actores sociales.

Entonces podemos preguntarnos cudles son esas necesidades poster-
gadas y qué actores sociales plantean demandas sin obtener respuestas.
El andlisis posterior nos aportard ejemplos del abordaje realizado por
cada una de las leyes aprobadas entre 2002 y 2007.

También surgen otros interrogantes: sestén listos los actores politicos?,
;son estas las circunstancias para encarar el largo camino de politicas edu-
cativas que exigen generar consensos, establecer responsabilidades, realizar
andlisis técnicos y politicos de viabilidad? La puesta en marcha de la Ley
Federal de Educacién, en los afios noventa, que conté con abundantes
recursos técnicos y financieros, no produjo por si sola cambios en el sis-
tema. Entonces cabe preguntarse quiénes son los actores y las tramas
societarias que estdn convencidos de las bondades de estas leyes y deci-
didos a realizar los cambios necesarios.

Las politicas educativas como trayectorias dindmicas: macro y
micropoliticas

Para elaborar un encuadre de andlisis, siguiendo a Stephen Ball
(1997), entendemos el estudio de las politicas educativas como trayec-
torias dindmicas. Los actores con sus intereses y sus tdcticas, su repre-
sentacién social, son protagonistas clave, se renuevan y se transforman,
se revisan y se redefinen en tiempos cambiantes. El Estado y el merca-
do actdan como contexto para que los actores avancen o retrocedan,
resistan o se replieguen. El Estado ya no es lo que era, dado que estd
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atravesado por demandas colectivas, escalas inauditas de pobreza y
exclusién, y por generaciones enteras que sobreviven en condiciones de
clientelas electorales y programas asistencialistas. El mercado ha dejado
de ser el «asignador eficiente» de recursos para entrar en «conos de sos-
pecha» por promover la corrupcién y sostener las asimetrias sociales a
fin de ampliar sus beneficios.

En este trabajo, pretendemos abordar el an4lisis de la politica edu-
cativa y las propuestas de cambio como textos y como discursos, de
acuerdo con el dispositivo analitico de Stephen Ball. En este caso, los
textos serdn la etapa final de propuestas para formular una ley; y los dis-
cursos, las politicas ya formuladas, que si bien no producen las précti-
cas, crean las circunstancias para que ellas se realicen, en concordancia
o en conflicto con el contexto.

Stephen Ball sefiala que es crucial reconocer que los textos en los
que se formulan las politicas mismas —y esto incluye especialmente las
leyes— no son siempre claros ni completos. En este caso, la propuesta
de ley serd el «resultado de compromisos y negociaciones en varias eta-
pas de su gestacién», (Ball, 0p. cit.: 16). Esto se comprueba en diversas
f:lrcunstancias, por ejemplo, cuando algunos grupos influyentes empu-
jan la idea inicial, en el proceso previo a la formulacién legislativa y en
el devenir del proceso parlamentario. Un momento de negociacién es
la elaboracién de las instancias reglamentarias, que regulan la aplica-
cién del texto normativo. Otro terreno fértil de compromisos se
encuentra en las politicas y las micropoliticas de articulacién de grupos
de interés.

Las micropoliticas adquieren fuerte significado, no sélo como arti-
cgladoras de voluntades y de expresiones de los conflictos, sino en rela-
cién con las configuraciones institucionales postcrisis (Duschatzky,
2.007). Ampliando nuestro campo conceptual, nos referimos a las par-
ticulares situaciones que atraviesan las escuelas, los alumnos y los
docentes en contextos de pobreza, de exclusién y de violencia que
resultan en nuevas estrategias para potenciar recursos y ampliar los
mdrgenes de gobernabilidad dentro de las instituciones.

La Argentina presenta un escenario donde la macropolitica define la
educacién, desde la organizacién nacional en 1853, como una responsa-
bilidad conjunta del Gobierno central y de las jurisdicciones, y un
campo propicio para los conflictos ideoldgicos y la puja por los recursos.

Poltica, leyes y educacién

Los resultados obtenidos a partir de las reformas de la década de 1990
estdn cuestionados, se consideran socialmente insatisfactorios y confor-
man un campo de protestas y de reclamos que derivan en conflictos sin-
dicales y se expresan en el descontento de los padres y tutores.

Sin embargo, son escasos los estudios evaluadores de la aplicacién
de la Ley Federal de Educacién (LFE) en su conjunto. Esto se deba,
quizds, a que habia Spticas encontradas entre los propios ejecutores
politicos y entre ellos y los académicos. Hay algunos documentos ofi-
ciales que revisan un conjunto de programas del Ministerio de
Educacién, Ciencia y Tecnologfa (MECyT)?. El Centro de Implementacién
de Politicas Ptiblicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPECC)* rea-
lizé un estudio descriptivo de la gestién de la LFE en las provincias,
que constituye la recopilacién mds completa y detallada al respecto.
Hubo un interesante aporte de estudios cualitativos® focalizados en los
cambios sobre el comportamiento de los jévenes y el sufrimiento insti-
tucional de los docentes.

El sistema educativo formal es una enorme organizacién de una
gran complejidad y heterogeneidad. En 2005, el total de alumnos del
sistema ascendfa a 9.890.037, un poco mds del 25% (25,35%) de la
poblacién argentina total. En relacién con la coexistencia de un siste-
ma gobernado por el Estado y otro gestionado por el sector privado,

3 Véanse, por ejemplo, GLUZ, Nora, Liliana CALDERON, Daniel GALARZA, Dora GONZALEZ, Sonia
HIRSCHBERG (2000): E/ trabajo docente en el Tercer Ciclo. Informes de investigacién nim. 4, Unidad
de Investigaciones Educativas. Buenos Aires: Ministerio de Educacién; AA. VV. (2000): Investigaciones
sobre el Tercer Ciclo, Informes de investigacion nim. 5, Unidad de Investigaciones Educativas.
Buenos Aires: Ministerio de Educacién; SERRa, Juan Carlos (2000): Lz politica de capacitacin
docente en Argentina. Informes de Investigacién nam. 8, Unidad de Investigaciones Educativas.
Buenos Aires: Ministerio de Educacién.

4 Ciciont, Alberto y Axel Rivas (dir.) (2002): Las provincias educativas. Estudio comparado sobre el
Estado, ¢l poder y la educacion en las 24 provincias argentinas. Buenos Aires: CIPECC.

5 Véanse, por ejemplo, DUSCHATZKY Silvia y Cristina COREA (2002): Chicos en banda. Los caminos
de la subjetividad en el declive de las instituciones. Buenos Aires: Paidés; DUSCHATZKY, Silvia y
Alejandra BIRGIN (comps.) (2001): ;Dénde estd la escuela? Ensayos sobre la gestion institucional en
tiempos de turbulencia. Buenos Aires: FLACSO-Manantial; DUSCHATZKY, Silvia (comp.) (2000):
Tutelados y asistidos. Programas sociales, politicas pitblicas y subjetividad. Buenos Aires: Paidds; ZOPPL,
Ana Marfa y otros (2006): Al cabo de los noventa. Las innovaciones curriculares auténomas en la pro-
vincia de Jujuy. San Salvador de Jujuy: Universidad Nacional de Jujuy.

¢ FELDFEBER, Myriam y Analfa IVANIER (2003): «La descentralizacién educativa en Argentina: el
proceso de transferencia de las instituciones de formacién docente», Revista Mexicana de
Investigacion Fducativa, nim. 18, Volumen VIII. mayo-agosto.
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segfu'l datos de 2005, la matricula se divide en un 76% en el sectér
publico y un 24% en el privado, poblacién distribuida del siguiente
modo: Nivel Inicial: 1.324.529; Primaria/EGB 1, 2 y 3: 6.510.382;

Media/Polimodal: 1.545.992; Superior no universitaria: 509.134. BJ

ntimero de docentes (825.250) estd asignado de la siguiente manera:
sector puiblico: 70,8%; sector privado: 22,2%; ambos sectores: 7%7. .

Estas cifras generales muestran grandes disparidades en su interior.
que resultan en la fragmentacién de los conocimientos que reciben lo;
alumnos en funcién de la realidad social y regional. Inés Dussel sefala
que «esta desigualdad no debe pensarse como expresién de un mapa
estdtico, como un dato del paisaje (el norte es pobre, el sur es rico) sino
como la combinacién de factores fisicos, econémicos, politicos y socia-

les» (2005: 96).

La ley, ¢ilusién o verdad?

Hemos mencionado como rasgo del tiltimo lustro dos fenémenos
que consideramos caracteristicos:

* el deslizamiento de las politicas sociales hacia programas educati-
vos, y

* la recuperacién del sentido politico del discurso educativo.

Respecto del primer punto, surgen evidencias acerca de ‘cémo la
educacién y las politicas educativas funcionan como «bloques de con-
tencién» a la desproteccién de los ciudadanos en los mdrgenes del
modelo econémico.

En relacién con el segundo punto, esta reasuncién de las obligacio-
nes del Estado se muestra a través de la sancién por parte del Congteso
de la Nacién, entre 2004 y 2006, de varias leyes que regulan aspectos
centrales de la organizacién y del funcionamiento de la educacién
argentina. El reconocimiento de la educacién como derecho social, pro-
movido desde el Gobierno nacional®, reinstala el tema para el futuro.

Cabe preguntarse en qué medida es realista pensar que una ley se
transforma en una politica. En ese sentido, elaborar y sancionar una

" Los datos fueron extraidos de la pdgina de Internet del Ministerio de Educacién de la Nacidn:
www.me.gov.ar/monitor/nro10/censo.htm. '
-

Véase CONSEJO FEDERAL DE CULTURA Y EDUCACION. Dresidencia de la Nacién (2006): Ley de

Educacién Naczanzz/. Hacia una educacion de calidad para una sociedad mds justa. Documento para el
Debate. Buenos Aires: CECE.
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ley, ssupone transformarla en politica? Es necesario pensar cudl es la
medida de ese cambio y, en esa direccién, qué sucedié con la Ley
Federal de Educacién sancionada en 1993. En nuestra opinién:

[...] una vez realizada la devolucién de servicios educativos
nacionales secundarios, técnicos y de formacién docente a las
jurisdicciones (1991-1993), el organismo se adaptd rdpidamen-
te al nuevo instrumento de regulacion: la Ley Federal de
Educacién, que le asignaba nuevas funciones y responsabilida-
des. Con una planta reducida, y eliminadas las partidas presu-
puestarias y la operatoria correspondiente a los servicios de
gestién de establecimientos, la decisién se concentrd en armar
un organismo con capacidad de generar propuestas y con fortaleza
técnica para acompasiar a las jurisdicciones en el trdnsito a la
politica de transformacion educativa (Senén Gonzilez, 2000b:

117-118).

En este caso, la Ley operé como politica; y el redisefio organizativo
y operativo del Ministerio de la Nacién se hizo siguiendo las nuevas
funciones incorporadas al texto de la Ley 24195, que atn conserva.

No se traté de cambios automdticos, sino de marcos regulatorios
que guiaron el desempefio de los actores sociales y politicos, y la rein-
genierfa de las instituciones.

El impacto de las leyes sobre los actores sociales y las instituciones
es tema de debate. Naishtat (2005) trata sobre la «reificacién de las
leyes», es decir, su transformacién en una cosa u objeto, que va mds alld
de las ilusiones y las expectativas sociales, y permanece en el tiempo,
hasta afectar a la «matriz de comportamientos sociales y politicos».
Considerando el caso de la Ley de Convertibilidad y su incidencia
sobre la gobernanza y gobernabilidad de la Argentina en los tltimos
afios, el autor muestra cémo su vigencia provoco:

[...] inercia y «congelamiento» en el desempeifio de los cuadros
dirigentes, arrastrando también al conjunto social. ;Por qué esta
ley y esta politica se transformaron en una jaula para el gobier-
no nacional, impidiendo cualquier desempefio auténomo?
Porque tomd vida el supuesto de que un cambio quebrarfa la
gobernabilidad de la sociedad y sobrevendrfa el caos. Asf, la ley
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se corporizd, se transformé en «ley de hierro», en axioma indis-
cutible. La ilusién reemplazé a la verdad (2005: 422).

Asimismo, ;qué sucedié en la Argentina con la Ley Federal de
Educacién? Durante el debate previo a la sancién de la Ley de Educacién
Nacional 26206, a mediados de 2006, todo lo malo que habfa ocurri-
do se referfa a ella. Ya no habfa ardorosos defensores, nada era rescata-
ble. Sin embargo, hasta que comenz4 el tratamiento en el Congreso, se
mantuvo la incégnita ptblica respecto de si la LFE serfa derogada y
reemplazada por otra o si, simplemente, serfa reformada en su texto.
Esta duda recién se develé cuando el Poder Ejecutivo Nacional presen-
t6 el proyecto en el Congreso. Entonces podemos preguntarnos: cuan-
do se deroga, ;reafirma la ilusién de la opinién piiblica y se lleva todo
lo malo que implicé durante su vigencia?

El nombre de la ley
El camino de la Ley Federal a la Ley Nacional

A fin de poner en la agenda politica el tema de una nueva ley educa-
tiva, el Poder Ejecutivo Nacional convocé a una «consulta» abierta en
un proceso donde se avizoraba que, sin duda, serfa una ley con muchas
palabras en maytiscula. Es que la Ley Nacional tiene un fuerte conteni-
do «nacionalista, en el sentido de reforzar lo nacional, no explicitado
en el texto de la Ley 24195. Nacional es un término que no actualiza
representaciones opuestas. La nacionalidad se vincula més con la identi-
dad., con la textura social de pertenencia, sin discusiones politico-parti-
dar}as. De esta manera, un Estado nacional, como garante de la justicia
social, vela por la calidad educativa de todos los establecimientos del
pais y atiende las principales carericias con mayores recursos.

La LFE, en cambio, fue el paso posterior a la transferencia de los ser-

~vicios de la educacién secundaria, la técnica y de la formacién docen-

te, a las provincias y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Este
traspaso fue una iniciativa del Gobierno nacional, que tuvo amplias
repercusiones e impactos en las jurisdicciones’. Kisilevsky sefiala la

;Véase, por ejemplo, SENEN GONZALEZ, Silvia (2000): «Ajuste y reforma educariva: Dos légicas en
ugna», en Thomas FLEMING y Silvia SENEN GONZALEZ (comps.): Reformas educativas en Argentina

}(': szdzz'da’. Trama social, gestidn y agentes de cambio. Buenos Aires: Biblioteca Norte/ Sur-Embajada de
anadd.
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extrafieza de que la decisién de transferir no hubiera podido enmarcar-
se en una ley general del sistema educativo.

Primero se transfirié y luego se establecieron las responsabilida-
des de los distintos niveles de gobierno de la educacién: la
nacién, las provincias y los municipios. En este sentido, la ley
vino a prescribir lo que de hecho estaba prescripto (Kisilevsky,

s. f.:5).

Cabe sefialar que este complejo proceso se motorizé ante la indife-
rencia de las sociedades provinciales, que estaban mds preocupadas por
las consecuencias de las crisis hiperinflacionarias y por su supervivencia
(Sigal y Kessler, 1997).

En relacién con la denominacién, federal parece opuesto a lo no
federal, es decir, a lo central y unitario. En este sentido, podrfamos pre-
guntarnos si las representaciones de la Ley Federal de Educacién, los
modos limitados en que esta fue comunicada a la sociedad, las dificul-
tades de los padres y de los alumnos para comprender la estructura de
los ciclos de la Educacién General Bdsica, no produjeron, acaso, desa-
z6n en las imdgenes que sobre la educacién piblica se habfan construi-
do en nuestro pais. En ese sentido, una Ley de Educacién Nacional
proporciona una sensacién de integracién social, de amparo, disposi-
ciones todas que nos ubican en otro lugar a la hora de recuperar el sen-
tido polftico del discurso educativo y de responder a las urgencias y
demandas para abordar la complejidad del contexto sociopolitico.

Los sindicatos docentes encabezaban el reclamo para la derogacién
lisa y llana de la LFE, pero no habfa suficiente consenso entre las fuer-
zas politicas que integraban el Parlamento, principalmente en el arco
ideolégico del partido justicialista. Algunas provincias de ese signo
habfan avanzado en la transformacién de sus sistemas educativos, se
adaptaron al nuevo esquema de funcionamiento y realizaron grandes
inversiones en infraestructura y en la capacitacién de los docentes. En
tanto otras, en especial en el arco opositor al oficialismo, se mantenfan

en sintonfa con el «viejo esquema» de organizacién de la estructura
educativa.

Este movimiento en pos de la aparicién de una nueva ley presupo-
nfa un escenario positivo para anticipar el futuro de la educacién, a la
vez que se recuperaba el sentido politico del discurso educativo. La base
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de esta opci6n era responder a las urgencias para abordar desde el sis-
tema educativo la complejidad del contexto sociopolitico, en términos
de necesidades postergadas y de satisfaccién de demandas de actores
sociales. Pero también, dar respuesta a la necesidad de contar con una
Nacidn, en un sentido federal, que permitiera incluir estados federados
solidos y capaces en materia educativa. Por otro lado, era necesario
superar el trauma y las desigualdades emergentes de las transferencias
realizadas, iniciadas més de 20 afios atrds. El escenario social y politico
de mundializacién plantea, por otro lado y casi en simulténeo, la nece-
sidad de reforzar la nueva presencia y direccién que adquiere la Nacién
en su intento por fortalecer lazos solidarios entre los individuos la:
sociedad y la politica (Rosanvallon, 2007). ,

Los margenes de la construccién de una ley

. Volvemos a preguntarnos: una ley, ¢es una politica? ;Cémo se cons-
tituye el texto de la ley en la encarnacién de la politica? ;O asf ocurre
en un escenario de vaciamiento de contenido politico, donde la inercia
adaptativa pone a la administracién como prioridad ante la politica y
subordina las acciones a las urgencias de la coyuntura? Siguiendo a Ball
(6p. cit.), los textos de la ley se transforman en discursos que confor-
man nuestras practicas, y «los discursos hacen que se hagan las cosas
que se lleven a cabo las tareas, generan autoridad». Pero también lograr;
otros efectos: resistir, omitir, silenciar, censurar. Entra en juego el poder
de lqs actores, y sus estrategias para cambiar o conservar, dominar o ser
domln-ados, gritar o susurrar, ya que «sélo ciertas voces se pueden ofr
como Importantes y con autoridad» (ibidem).

La elaboracién de una norma nunca se da en un vacio simbélico.
No estamos en el principio de los mundos, «en las estrechas grietas de
su caverna» (Zerzan, 2006), sino inmersos en una cultura y en proce-
sos cada vez mds intensos de transculturacién e hiperinformacién
Cargados de simbolos, «una existencia cada vez mds tecnoldgica nos.
empuja a desdefar la mayor parte de lo que podriamos experimentar»
(ibidem). Acuden a la mente las imdgenes de Matrix", film ejemplar
que plantea la irrealidad de nuestras diarias tribulaciones.

" The Matrix, escrita v divied
N m:n Ozzct; ele ;;;fxta y dirigida por Larry y Andy Wachowsky, fue estrenada en los Estados Unidos el 31
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Tampoco se trata de un vacfo vivencial, sino de la sumatoria de
experiencias histéricas y contemporéneas. En este caso, la aparicién del
proyecto de Ley de Educacién Nacional se dio en el marco de lo dibu-
jado y lo desdibujado, de lo estructurado y lo desestructurado, por
otras normas que marcaron hitos en la politica educativa de los afios
noventa: la Ley de Transferencia’, la Ley Federal” y la Ley de
Educacién Superior®®. ;Cudl es el saldo de las dos primeras normas

desde un andlisis politico?

Las arduas disputas de la macropolitica

La etapa de la transferencia de los servicios educativos gestionados
por el Ministerio Nacional dio lugar a arduas disputas y fue aceptada por
los gobernadores de las provincias, pero condicionada a la «disponibi-
lidad de los recursos necesarios para el eficaz funcionamiento del siste-
ma educativor, que finalmente no obtuvieron".

De inmediato, la correlacién de fuerzas parecid resolverse a favor de
los gobernadores, como indica la investigadora Tulia Falleti. El argu-
mento central de su estudio es que:

[...] el federalismo tuvo un doble impacto en el proceso de des-
centralizacién educativa. Primero, el federalismo facilité la legi-
timacién y aceptacién por parte de los gobernadores de la
transferencia de establecimientos y personal docente del nivel
federal a las provincias sin la correspondiente transferencia de
recursos. Segundo, el federalismo imprimi6 con caracteristicas
especiales al proceso de negociacién de la descentralizacién
educativa en Argentina: a) los gobernadores tuvieron mayor

" Ley 24049, sancionada en diciembre de 1991 para legitimar la transferencia de establecimientos edu-
cativos nacionales a las provincias. Fl articulo 14 establece una «retencién» de la masa de recursos copar-
ticipables para cubrir el costo de los servicios transferidos por la Nacién. Véase SENEN GONZALEZ, Silvia
y otros (1996): La prdctica de la planificacion educariva en el contexto del proceso de descentralizacion
en Argentina. Parfs: IIPE-UNESCO.

© Ley 24195, sancionada en 1993, conocida como Ley Federal de Educacidn.

1 Ley 24521 de Educacién Superior. )

1 Véanse SENEN GONZALEZ, Silvia y Afda ARANGO (1997): «La descentralizacion educativa ;Dolitica
educativa o polftica fiscal?», en Oscar OszLAK (comp.): Estado y Sociedad: las nuevas reglas del juego.
Buenos Aires: Universidad de Buenos Aires-CEA-CBC; MORDUCHOWICZ, Alejandro (2005):
Descentralizacién, financiamiento y después en el sistema educativo argentino. Buenos Aires: IIPE.
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relevancia que el poder legislativo nacional; b) la presencia de ins-
tituciones federales —tal como el Consejo Federal de Educacién—
facilitd la coordinacién entre provincias y el aprendizaje de estas

para las siguientes rondas de negociaciones con el poder central
(2001: 1).

Al sancionarse en 1993 —un afio mds tarde— la LFE, un nuevo
equipo politico estaba instalado en el Ministerio de Educacién de la
Nacién, un ministerio sin escuelas'®, con una visién tecnocritica e ins-
trumental para aplicar la Ley. La relacién entre la nacién y las provin-
cias en el campo educativo ya formaba parte de las tensiones que se
vivian a nivel general, agravadas por el desfinanciamiento paulatino del
Estado. El resurgimiento del «poder federal» se mantuvo ya que:

[... se] crearon oportunidades y condiciones institucionales
para fortalecer la autonomfa de accién de las provincias. Esta
cara se percibié durante los afios 2000 al 2002, cuando los
ministros provinciales, reunidos en el Consejo Federal de
Cultura y Educacién, mostraron una capacidad de coordina-
cién en la defensa de los intereses que representan (Miranda,
Senén Gonzélez y Lamfri, 2003: 98).

La etapa posneoliberal

La etapa posneoliberal que se inicia después de la crisis de 2001-
2002 abre nuevos interrogantes que, al recuperar la dimensién politica
del discurso y del quehacer educativo, parecen responder, como se indi-
ca en un pérrafo anterior, a las urgencias para abordar la complejidad
del contexto sociopolitico, en términos de necesidades postergadas y de
satisfaccién de demandas de actores sociales.

A continuacidn, se enuncia el conjunto de leyes relativas a la educa-
cién sancionadas entre los afios 2003 y 2006:

15 . : ) vy s . . .
Algunos gobernadores reclamaban su extincién o degradacién institucional, al finalizar su funcién de
gestion escolar directa.
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Denominacién completa Fecha de sancién Fecha de promulgacion

de la ley
Ley 262006: Ley de 14 de diciembre de 2006 | 27 de diciembre de 2006
Educacién Nacional
Ley 26150: Programa 4 de octubre de 2006 23 de octubre de 2006

Nacional de Educacién
Sexual Integral

Ley 26075: Ley de 21 de diciembre de 2005 | 9 de enero de 2006

Financiamiento Educativo

Ley 26058: Ley de
Educacién Técnico
Profesional

7 de septiembre de 2005 | 8 de septiembre de 2005

Ley 25919: Fondo
Nacional de Incentivo
Docente -

11 de agosto de 2004 31 de agosto de 2004

Ley 25864-180: Ley‘de los | 4 de diciembre de 2003 | 8 de enero de 2004

180 dias de clase

www.me.gov.ar/consejo/cf_leysuperior

Como puede observarse, estas leyes constituyen un importante
marco para la regulacién del sistema educativo, de los recursos que lo
forman y de sus modalidades de funcionamiento y de financiamiento.
Puede decirse que es la primera vez que la Argentina cuenta con un
esquema tan diverso como marco de poltica que se constituye en esque-
ma regulatorio.

La hipétesis es que, a partir de los cambios politicos del nuevo mile-
nio, se produjo una mirada diferente sobre la problemdtica educativa.
Se comenzé a pensar en el sentido de la educacién, no desde lo técni-
co, como en los afios noventa, sino desde la dimensidén politica, y se
buscé crear resortes legales para resolver los problemas pendientes.
Puede afirmarse que cada una de las normas surgié de acuerdo con las
urgencias del contexto social y politico. Una demostracién fue la rdpi-
da sancién, en mayo de 2002, de la Ley 25584, para proteger el inicio
o la continuidad del ciclo escolar de las alumnas embarazadas.
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Discusién y sancién de las leyes en la etapa 2003-2006

Hagamos un recorrido cronoldgico para hilvanar el proceso de crea-
cién de estas leyes.

En diciembre de 2003, se sanciona la Ley 25864, que busca garan-
tizar un ciclo minimo de 180 dfas de clase en las jurisdicciones. Un
impulsor de la medida, Juan Carlos Tedesco (2004), manifesté que
«mientras que en 2003 sélo tres provincias lograron alcanzar este obje-
tivo, en el ciclo lectivo 2004 hubo once provincias por encima de esa
cantidad». El Ministro de Educacién en funciones, Juan Carlos
Tedesco, sostiene que anteriormente no llegar a los 180 dias de clase
«era un problema, ahora es una ilegalidad, y destaca la relevancia de
cumplir con las leyes «que el pais debe alcanzar si quiere fortalecer su
institucionalidad y su democracia» (2005: 161).

En agosto de 2004, como réplica a la compleja situacién gremial
que sacudfa a las administraciones educativas provinciales y a las teso-
rerfas, el Congreso sancioné la Ley 25919, que otorga continuidad al
Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID), que fue creado por
Ley 25053 en noviembre de 1998. El texto era una respuesta a las
demandas concretas para equilibrar las diferencias salariales entre juris-
dicciones y para incrementar los magros ingresos de todos los docentes
del pafs. En busca de una solucién a este problema, se decidié dar un
incentivo de reconocimiento para el trabajo de los docentes, que se
habfa iniciado al final de la década de 1990. Para ello fueron necesarios
1003 dias de protesta y ayuno de los docentes en la Carpa Blanca, que
concluyeron en la creacién del FONID por la Ley 25053, que estable-
ci6é que el Estado nacional debfa garantizar la financiacién anual del
incremento en las remuneraciones de los maestros argentinos. La
Unién de Trabajadores de la Educacién entendié que esto significaba
que «el Estado Nacional vuelve a hacerse cargo del financiamiento de
la Educacién», y, ademds, afirmé que:

[...] el Incentivo Docente fue producto de la resistencia y la
lucha de la docencia argentina contra las politicas neoliberales
menemistas que desresponsabilizaron al Estado Nacional de su
compromiso indelegable en el sostenimiento de la Escuela

Publica (UTE, 2006).
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Esta modalidad de complementacién salarial se retoma, como vere-
mos, al sancionarse la Ley de Financiamiento.

En 2005, se sanciona la Ley 26058 de Educacién Técnico Profesional
que fue discutida entre las autoridades del Instituto Nacional de
Educacién Tecnolégica (INET) y los representantes de las jurisdiccio-
nes. Este subsistema, segiin los especialistas, habia sido el mds castiga-
do por la llamada «transformacién educativa», lo que coincidfa con una
altisima poblacién desocupada en todo el pafs y con la escasez de recur-
sos calificados que denunciaba el sector empresario ante una incipien-
te recuperacién de la economia. Las conclusiones del Coloquio
Nacional, realizado en 2003 con motivo de los diez afios de la sancién
de la LFE, se refieren a «la desaparicién de las Escuelas Técnicas a las
que se visualizan como el sector mds golpeado por la reforma educati-
va, proyecto en el que estd implicito un modelo de pafs y de regién»
(2003). Se expresa, asimismo,

[...] un duro cuestionamiento al proceder de los funcionarios
de la reforma que «con absoluto desconocimiento» no conside-
raron las necesidades de la avanzada tecnoldgica en cuanto a
capacidades técnicas bdsicas, ya que la industria en la Argentina
estd adn alejada de la automatizacién y la robética (ibidem).

El cardcter reparatorio de la Ley 26058 puede también interpretar-
se por las presiones que los sectores interesados —empresarios, sindica-
tos, cdmaras, asociaciones de supervisores— llevaron adelante frente a
las autoridades de la Nacién.

En esta interpretacién que relaciona las iniciativas regulatorias y
legales con la situacién del contexto socioeconémico, se sanciona la
Ley 22317 de Financiamiento en septiembre de 2006. En el mismo
cuerpo legal, se prorroga hasta 2009 la Ley de Incentivo Docente, y se
crea el Programa Nacional de Compensacién Salarial Docente para
subsanar las desigualdades interprovinciales en el salario inicial.

El entonces ministro de Educacién Daniel Filmus expresé, en oca-
sién de presentar la Ley 22317, que la educacién era una prioridad de
la gestién de Néstor Kirchner, y que «no hay forma de construir justi-
cia social sin educacién»'’. Ademds, agradecié a los sindicatos de todo

1 Véase La Nacidn, jueves 12 de enero de 2006: «Promulgd Kirchner la ley de financiamiento educativor.
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el pafs por el consenso que prestaron a la nueva norma. Durante la dis-
cusién parlamentaria y la promulgacién, hubo una fuerte presencia de
la organizacién sindical nacional, la Confederacién de Trabajadores de
la Educacién de la Republica Argentina (CTERA), cuyo ex secretario
general, Hugo Yasky, destacé que la promulgacién de la ley «es un
hecho histérico: volver a tener al Estado nacional como cogarante del
financiamiento de la escuela pablica».

La Ley construyé una laboriosa ingenierfa financiera que permiti-
r4 hacer un seguimiento de los fondos, «con el propdsito de evitar que
el dinero se invierta en un drea que no sea la educativa». Para ello, el
articulo 16 es clave para el cumplimiento de la ley, puesto que estable-
ce una asignacién especifica de los recursos coparticipables en una
cuenta especial.

Esta ley era un trofeo largamente perseguido por la organizacién
sindical, ya que por primera vez, se ponfa en marcha en la Argentina
un proceso de precoparticipacidn entre la nacién y las provincias y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, destinado a la educacién. Desde
el punto de vista financiero, se trata de «una asignacion especifica», que
cada jurisdiccién debe destinar sélo al cumplimiento de los objetivos
fijados en la ley y en su reglamentacién. Esta variante del financiamien-
to educativo nunca fue del agrado de los especialistas en finanzas publi-
cas, ya que la aparente ventaja de contar con recursos «con destino fijo»
se puede perder rdpidamente en el caso de una emergencia de las finan-
zas. Asi ocurrié, por ejemplo, durante la gestién de Domingo Cavallo
en la presidencia de Menem, cuando fondos aparentemente seguros
para pagar programas educativos e incentivos a la labor docente! fue-
ron abruptamente eliminados del presupuesto de la Nacidn.

En la puja por el poder entre actores del sistema educativo, el lider
sindical Hugo Yasky expresaba: «Soy realista y sé que vamos a tener que
enfrentar la resistencia de los gobiernos provinciales». También aseve-
raba que, frente al riesgo de incumplimientos, la ley plantea «mecanis-
mos de control y sancién, y por eso, somos optimistas». Una lectura
politica muestra un fuerte acercamiento entre dos actores estratégicos:
el Ministro de Educacién de la Nacién y la principal entidad sindical

7 Esto sucedié con el Fondo Educativo creado por Ley 23906, que establecid un régimen de afecta-

cién especifica de recursos, destinados al financiamiento adicional de la finalidad Cultura y
Educacién, Ciencia y Técnica, en agosto de 1991.
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que reune a los docentes de las jurisdicciones. Esta proximidad darfa
lugar, mds tarde, a futuros acuerdos para avanzar rdpidamente en la
sancién de la Ley de Educacién Nacional.

Una sintesis de las leyes comentadas permite observar que cada una
de ellas tuvo como destinatario algiin sector educativo postergado:
alumnas embarazadas, incentivo al trabajo docente, finanzas de la edu-
cacién, educacién técnica y profesional. La equidad social y la unidad
de los dispersos fragmentos sociales parecen haber sido el fundamento de
las decisiones plasmadas en las leyes®. La sancién de la Ley de
Educacién Nacional, en diciembre de 2006, pretendié reunir la mayor
parte de las demandas sociales emergentes de las consultas realizadas
por el Poder Ejecutivo Nacional durante 2006. Este proceso suscit6
numerosas criticas, sobre todo en los 4mbitos académicos y politicos de

la oposicién al Gobierno. No obstante, la falta de andlisis rigurosos .

sobre la factibilidad y viabilidad de las medidas encomendadas fue
superada por el acuerdo politico con la organizacién sindical histérica
de la docencia, que acund nuevas alianzas en el terreno de la politica.

La politica de los recursos, una puja histdrica

Hay un debate abierto sobre la relacién entre la nacién y las provin-
cias, especialmente en torno al manejo de los recursos financieros
(Consejo Federal de Inversiones, 1996). La cuestién del federalismo
fiscal es un aspecto central y permanente en el sistema politico argen-
tino, que constituye histéricamente una puja por los recursos financie-
ros y un elemento para el disciplinamiento de las provincias. En los
paises federales, afirma Falleti (ép. cit.), «las relaciones interguberna-
mentales adquieren fundamental importancia para la descentraliza-
cién». La autora, citando a Edmund Muskie, expresa que «las relaciones
entre presidente, gobernadores e intendentes constituyen la ‘cuarta
rama’ o la ‘rama oculta del gobierno’» (ibidem).

En la Argentina, la coparticipacién federal es el régimen que distri-
buye los recursos entre las jurisdicciones”.-En este sentido, ademds de
la masa de tributos que son redistribuidos a las provincias, la Nacién

'® Para completar el panorama regulatorio, en el marco de retomar la iniciativa de intervencién del
Estado en asuntos pablicos, debe mencionarse la sancién de la Ley 26061 de Proteccién Integral de
los Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes, en diciembre de 2006.

® Fue incluida en la Constitucién Nacional reformada en 1994, articulo 75, inciso 2.
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obtiene recursos que no son coparticipables, sino para su exclusiva uti-
lizacién. Asf ocurre, desde 2003, con la recaudacién de los derechos de
exportacién y de algunos tributos especificos, que amplian la capacidad
financiera del Gobierno nacional y, por ende, sus recursos para influir
sobre las finanzas provinciales. De este modo, se intensifica la tensién
en las relaciones de la Nacién con las provincias, lo que fortalece la
capacidad nacional para regular y recentralizar la direccién de las poli-
ticas publicas.

La Agencia Federal de Ingresos Pablicos (AFIP) recauda los princi-
pales impuestos en todo el territorio nacional (derechos de exporta-
cién, impuesto al valor agregado, impuesto a las ganancias y seguridad
social), que luego redistribuye en el nivel nacional y el provincial. El
régimen legal de coparticipacién vigente otorga el 44% al primero y el
56% al conjunto de las jurisdicciones. Sin embargo;, estos pardmetros
han sido frecuentemente alterados y constituyen un permanente
campo de conflicto y de puja, que muestran el predominio de la poli-
tica del Gobierno nacional (Morduchowicz, 2002).

A continuacién, se presentan algunos datos sobre la coyuntura fis-
cal y los cambios producidos en torno a la distribucién de los recursos
financieros que disciplinan a los gobiernos provinciales. En relacién
con el financiamiento de la educacidn, las provincias —responsables
del presupuesto y de la administracién del personal— cargan sobre sus
hombros con una parte muy dura del programa educativo, que devie-
ne frecuentemente en conflictos locales que afectan a la continuidad
del ciclo escolar.

La coyuntura financiera

A partir de la asuncién a la presidencia del Dr. Néstor Kirchner en
mayo de 2003, el Estado nacional incrementé visiblemente la recauda-
cién de impuestos. La reactivacién econdmica iniciada en el segundo
afo de su Gobierno fue uno de los motores del aumento del volumen
de los ingresos publicos. Sin embargo, la novedad de esto es que lo hizo
principalmente con impuestos que no son coparticipados, o sea, que 70
se redistribuyen a las provincias. Tal es el caso del impuesto al cheque y
de las retenciones a las exportaciones. En una palabra, /z torta se agran-
dé para la Nacidn, en tanto el segmento de las jurisdicciones permane-
cié sin cambios.

Politica, leyes y educacién

La razén técnica es que, en el conjunto de los recursos, la inciden-
cia de las retenciones a la exportacién y del impuesto sobre los créditos
y los débitos bancarios (conocido popularmente como «impuesto al
cheque») es cercana al 20% del total de ingresos, lo cual vuelve mds vul-
nerable la posicién financiera de las provincias.

Segtin Alejandro Arlfa, los recursos nacionales de distribucién no auto-
midtica (discrecionales) han crecido en su participacién en el total de los
recursos nacionales transferidos a provincias. «Que lo han hecho en detri-
mento de la participacién de los recursos de distribucién automdtica en el
total de los recursos transferidos es matemdticamente cierto también»
(2007). Segtin este experto, el sistema de distribucién de los recursos regi-
do por la Ley 23548 y la Constitucién Nacional estarfa girando hacia una
«asistencia financiera» programada con cada jurisdiccién, que ampliarfa la
discrecionalidad en la distribucién de recursos y la imprevisibilidad de su
continuidad (6p. cit., 2007). ;Se avanza hacia una «concertacién» o hacia
una «imposicién» de formas federales con contenidos unitarios?

En este contexto, hay una mayor discrecionalidad en la distribucién
de los recursos y una ampliacién del margen de maniobra del Gobierno
central. Nuevas presiones fueron apareciendo en el escenario de las pro-
vincias, ya que el aumento salarial otorgado a la administracién del
Estado nacional (entre 2005 y 20006, luego de casi diez afios de conge-
lamiento) incentivé las demandas salariales en las provincias. El ingreso
de los trabajadores nacionales crecié en 2005, un 12,8% (Clarin, 2006)
respecto de los provinciales. Este incremento alimenté las demandas de
trabajadores de los estados provinciales, a los que Arlia califica como
«una amenaza fiscal latente» (ép. cit.). Estas gestiones desencadenaron
fuertes conflictos con los docentes y otros trabajadores estatales en varias
provincias, que desembocaron en huelgas y movilizaciones.

El reflejo de estas politicas financieras sobre la actividad educativa es
indudable. Corresponde explorar la mirada de otros actores que apor-
tan nuevas perspectivas para tratar de detectar las representaciones y
orientaciones de estas posturas. Dice Ball que las politicas son:

[...] representaciones codificadas en formas complejas [que] se
expresan mediante peleas, compromisos, interpretaciones y
reinterpretaciones de la autoridad publica y también, decodifi-
cadas por la via de reinterpretaciones de los actores y sus expe-
riencias, habilidades y recursos (6p. cit.: 24).
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Veremos a continuacién de qué manera se manifiestan algunos de
€sos protagonistas en este contexto cambiante, y cémo aparecen las
expresiones de sus necesidades y demandas.

Las posturas de los distintos actores

El andlisis vuelve sobre nuestra hipétesis acerca de la repolitizacién
del discurso educativo para mostrar de qué modo la sancién de las leyes
en el perfodo 2003-2006 respondié a las urgencias para abordar /z
complejidad del contexto sociopolitico, en términos de necesidades posterga-
das y de satisfaccion de demandas de actores sociales.

Dentro de un universo cambiante y heterogéneo, nos referiremos a
tres tipos de actores: los equipos técnicos y de gobierno, los padres y los
estudiantes, los docentes y los gremios que los representan.

Los equipos técnicos y de gobierno

En los discursos para la produccién del texto de la Ley de Educacién
Nacional, se han encontrado alegatos que destacan e/ consenso en rela-
cién con establecer objetivos educativos y redisefiar la gobernabilidad
del sistema. Esto se verifica al relevar la mencién reiterada de este con-
cepto, de términos sinénimos, de palabras que lo aluden y de términos
derivados (consenso, acuerdo, aceptacion, aprobacidn, consentimiento,
COMPromiso, cOnStruccion, entre otros).

Seglin algunas opiniones recogidas en el Foro Hacia un Nuevo
Proyecto Educativo Nacional®, para fortalecer la direccién del sistema,
es necesario «potenciar un centro». Este discurso afirma que:

[...] si queremos ser una sociedad con un desarrollo equilibrado,
arménico en el territorio nacional no hay otra manera de corregir
o achicar diferencias territoriales si no potenciamos un centro, una
instancia central, en este caso el Ministerio de Fducacién de la
Nacién con la capacidad de asignar recursos donde hay mds o
donde hay menos [...] recuperar para el Estado nacional ciertas
bases institucionales y financieras para hacer politica (2006).

* En el foro, organizado por el Senado de la Nacién durante mayo y junio de 2006, participaron,
entre otros, Daniel Filmus, Emilio Tenti Fanfani, Guillermina Tiramonti, Alberto Sileoni, Elena
Duro, Marfa Rosa Almandoz, Darfo Pulfer, Juan Carlos Tedesco, Hugo Yasky, Jorge Dobal (AMET)
y Sergio Romero (UDA).

Politica, leyes y educacién

Para dar mayor poder a la instancia central, es necesario desplegar
recursos hoy inexistentes. Por ello se recomienda: «Las politicas que se
consensdan en el campo del Consejo Federal de Educacién deberfan
tener obligatoriedad y aplicacién en el conjunto del sistema». De esta
manera, toma relevancia un Estado centrado en la idea de proveer
recursos para actualizar el derecho a una educacién igualitaria.

Es interesante pensar que la configuracién actual de poder territo-
rial en la Argentina es la resultante (entre otros factores) de la existen-
cia de un centro dominante que, histéricamente, absorbié recursos y
ejercié lo que se llamé un «federalismo centralista». A diferencia de lo
sucedido en nuestro pais, otros paises federales —como Brasil y
Canadd— resolvieron la ecuacién con politicas de mayor equilibrio
territorial. Entonces, ;por qué potenciar un centro es mejor que forta-
lecer las sedes regionales? ;No significa reforzar las diferencias en lugar
de desarrollar las dreas periféricas?

El debate enfatiza la consecucién de equidad y de calidad, y entien-
de que el factor determinante para el logro de esta expectativa es la for-
macién docente, que deberia ser responsabilidad del Ministerio
nacional, junto con la planificacién de la gestién a corto, mediano y
largo plazo. Asimismo, estd presente en este discurso la funcién de
avanzar en la evaluacién y el monitoreo de los procesos de equidad que
se vayan desarrollando en todas las provincias, asi como en la orienta-
cién de la politica de formacién docente.

Una nueva perspectiva es la opinién de una representante provincial
—la ministra de Educacién de la provincia de Tucumdn, Susana
Montaldo—, que afirma:

[...] esta nueva ley tendrd que sefialar como el gobierno nacional
y los gobiernos jurisdiccionales van a ir entretejiendo y articulando
sus acciones para que podamos unir fuerzas. Creo que eso tam-
bién va a ser un trabajo pedagégico —hacia las instituciones y
la sociedad entera—; una prictica de pluralismo mostrando que
es posible el proyecto educativo nacional tinico, homogéneo
pero a la vez plural y desafiante, capaz de recoger todas las
demandas de las distintas regiones de la Argentina y de buscar
cudl es ese 4mbito de consenso; yo diria ese espejo donde nos
podremos mirar —creo que lo vamos a construir entre todos—,
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reconocernos en nuestra identidad cultural y reconocernos
como un pafs pujante que tiene futuro pero gracias a la volun-
tad politica y a la voluntad ciudadana de transformar ese futuro

(Montaldo, 2006: 6).

Las que incumplen son las provincias. Pese a la prédica de algu-
nos referentes provinciales, existe una sospecha que penetra y atraviesa
los discursos: las que incumplen son las provincias. Por ejemplo, como ya
se menciond, la Ley 25864 que garantiza los 180 dfas de clase efectivos
ha sido de escaso cumplimiento. Esta ley muestra una visién volunta-
rista y romdntica de la politica y de la gestién educativa, ya que no estd
reglamentada, y no tiene ningdn tipo de ejecucién por parte de las
jurisdicciones ni de la Nacién. Anteriormente, se analizé su relativo
cumplimiento con justificaciones en términos morales, ya que aquellos
que no la respetan caen de inmediato en la «ilegalidad», aunque sin
sufrir sanciones. ;No se trata, acaso, de un modo de aligerar los proce-
sos normativos, de volverlos inocuos e inconducentes? ;No se corre este
riesgo en el caso de otras leyes?

Como contraparte, segin la valoracién publica, pareciera que la
Nacién cumple con todo y se muestra més organizada. El incumpli-
miento se produce sélo por parte de las provincias. De hecho, la
Nacién se propuso intervenir en casos de «emergencia educativa». El
articulo 115 de la Ley 26206 autoriza al PEN a:

[...] declarar la emergencia educativa para brindar asistencia de
cardcter extraordinario en aquella jurisdiccién en la que esté en
riesgo el derecho a la educacién de los/as alumnos/as que cur-
san los niveles y ciclos de cardcter obligatorio.

Esta intervencién deberd contar con el acuerdo de la jurisdiccién y
del Consejo Federal de Educacién. El interrogante que surge es: ;hay
un Estado tutelar?

En este sentido, es imprescindible reconocer que existe una asime-
trfa en las capacidades para elaborar propuestas y desarrollar conceptos
y aportes de la teorfa a la préctica, entre la Nacién y las provincias. Esto
deviene en dificultades a la hora de discutir y de aportar argumentacio-
nes: la debilidad argumentativa en las provincias se cubre con un dis-
curso politico, pero muestra pobreza de recursos técnicos.

Politica, leyes y educacién

La coordinacién y el trabajo conjunto entre la Nacién y las
jurisdicciones. En relacién con los ministerios de educacién de las
jurisdicciones, podemos preguntarnos qué petfiles politicos llegan a
estas instancias, quiénes integran los equipos que los asisten, cémo lle-
gan a constituirse y en qué condiciones objetivas trabajan.

A quince afios de la devolucién de las tiltimas escuelas nacionales a
las jurisdicciones (1992-2007), puede afirmarse que hubo un empo-
brecimiento de los recursos técnicos por parte de las provincias. Si bien,
como sefiala Falleti, aumentd el poder de decisién y la intervencién
directa de los gobernadores en la conflictiva relacién con la nacién en
la etapa de la transferencia, las reglas de juego cambiaron luego de la
sancién de la Ley Federal de Educacién. Esto se reflejé en la cesién de
la capacidad de decisién hacia las propuestas del nivel central de gobierno
(Senén Gonzilez, 2000b).

Los gobernantes de las jurisdicciones estdn preocupados por las
diversas manifestaciones docentes, las huelgas y la pérdida de dfas de
clase. Sin embargo, la transferencia del conflicto salarial y de su resolu-
cién financiera a las provincias consume, ademds del 90% del presu-
puesto local, gran parte de la energfa de trabajo y de negociacién de los
elencos de Gobierno. Asf ocurre con los problemas de infraestructura y
los resultados ptiblicos de los aprendizajes, que son algunas de las cues-
tiones que preocupan a las autoridades interesadas por lograr la paz
social y un clima politico arménico y gobernable. Parecerfa que ain
estamos lejos de hallar en todas las jurisdicciones perfiles aptos para el
desarrollo de un tarea compleja, en la que ya ha quedado demostrado
que, si bien la habilidad politica es un componente importante, se
requieren ciertos conocimientos técnicos a la hora de tomar decisiones.

A esta situacién, se suma otro problema: la articulacién entre los dos
niveles de gobierno y de gestién en la Nacién y las provincias. A partir
de la transferencia de servicios educativos en 1992, se reinventd un
modo de trabajo entre la Nacién y las jurisdicciones, que debilité el
gobierno de cada sistema educativo local. La sancién de la LFE dio
impulso a nuevas modalidades de vinculacién y de transferencia de
recursos (Senén Gonzilez y Arango, 1997). Se traté de un Estado
nacional en contacto directo con los supervisores y los directores de
escuelas, pero que, en muchas ocasiones, pasé por alto las administra-
ciones provinciales. El resultado fue un debilitamiento de las capacida-
des jurisdiccionales (Gorostiaga, 2005).
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La coordinacién y el trabajo conjunto resultan un proceso comple-
jo: la Nacién tiene que trabajar con equipos técnicos provinciales, ele-
gidos ad hoc para cada situacién. Sin embargo, estos no siempre se
relacionan entre si dentro de las provincias, debido a cortocircuitos
internos. A veces los equipos nacionales tratan directamente con los
equipos directivos de las escuelas, y los equipos provinciales o los ins-
pectores no se enteran de este contacto. En muy pocos proyectos, las
rendiciones de cuentas o la aprobacién de los proyectos pasa por manos
de los inspectores o los supervisores. Una mirada reciente muestra la
gran variedad de situaciones: en algunas provincias, hay un solo interlo-
cutor para los distintos programas y proyectos, e incluso este referente
puede tener diferente jerarquia; en otras, el vinculo recae en diferentes
dmbitos segiin sea el tema de los proyectos. El resultado de todo esto es
que se intenta hacer todo sin perder recursos financieros, en un mare-
mdgnum de actores administrativos, en quienes finalmente se apoya la
efectividad de las politicas educativas provinciales.

La fragmentacién institucional que instalé la aplicacién de la LFE
en el nivel territorial incrementd las dificultades para la gestién de las
politicas nacionales y provinciales. En Buenos Aires, por ejemplo, la
puesta en marcha del Tercer Ciclo de la EGB implicé para los docen-
tes una doble dependencia funcional ya que eran supervisados, a la vez,
por inspectores de los anteriores niveles primario y secundario (Acedo,
Gorostiaga y Senén Gonzdlez, 2007).

En esta marafia, se observa la pérdida de las funciones técnicas
de innovacién y planificacién en las provincias. Si bien el Ministerio de
Educacién, Ciencia y Tecnologia (MECyT) recuperé capacidades téc-
nicas, a la hora de gestionar proyectos educativos, se instalé en las pro-
vincias, de manera visible y observable, con lo que debilité sus
funciones. Ahora mds que nunca, la Nacién estd en las provincias y
avanza en ese territorio sin pausa a través de la presentacién de docu-
mentos, de la presencia de técnicos capitalinos o de la ausencia de pro-
fesionales locales relevantes que «se fueron a la Nacién»?'.

Sucede que la relacién Nacién-provincias es un campo de lucha y
de conflicto permanente. Coincido con Morduchowicz en que:

M . . . N - .
Se trata de una larga lista de profesionales, técnicos o funcionarios provinciales, provenientes de
Rio Negro, Mendoza, La Pampa, Tucumdn y otras jurisdicciones.

Politica, leyes y educacién

[...] en el centro de la disputa se encuentra el rol desempefiado
(y a desempefiar) por el Estado nacional y los provinciales en el
marco del nuevo mapa educativo generado por la transferencia de
escuelas y la Ley Federal de Educacién [puesto que] mds alld de
los programas y de que sea quien fuere el actor que lleve adelan-
te las politicas que le corresponden a un gobierno central para
mitigar las brechas socioecondémicas y regionales existentes, no
deberfan extrafiar las discrepancias sobre la forma y el contenido
de las acciones que se implementen. Porque si desde un punto de
vista terico hallar algiin indicio prescriptivo es una tarea mds o
menos imposible, dada esa carencia conceptual, desde una pers-
pectiva féctica la cuestién no es menos dificil (2005: 8).

Lo cierto es que las précticas y los discursos sobre qué se hace se ale-
jan del texto de las leyes. «Somos las subjetividades, las voces, el conoci-
miento, las relaciones de poder que un discurso construye y permite»,
afirma Stephen Ball (ép. cit.). Y contintia su andlisis refiriéndose a la
manera como «las politicas hablan a través nuestro, tomamos las posi-
ciones construidas para nosotros dentro de las politicas». Se trata, segun
esta visién, de «un sistema de pricticas» y de «un conjunto de valores y
éticar que inciden sobre las rutinas y los quehaceres cotidianos de las
organizaciones educativas. Esta expresién, en la que Ball adelanta una
visién de la préctica de la politica educativa, lleva a plantear cudl serd la
incidencia futura de las leyes aprobadas durante el perfodo estudiado.

Padres y estudiantes: algunas percepciones

;Cudl es la opinién de los padres, los estudiantes, los comunicado-
res, los lideres locales? Es imposible atribuirnos el conocimiento del
pensamiento y los sentimientos de miles de ciudadanos, pero sobre la
base de una consulta hecha durante 2005 en cinco provincias (Salta,
Rio Negro, Catamarca, Mendoza y Misiones), fue posible obtener un
muestreo de opiniones de diferentes actores sobre la educacién. Ellos
coinciden en que el sistema educativo ha perdido su papel central
como institucién formativa. «Ya no se instruye, sino que se contiene;
no se educa, sino que se asiste». ‘

Fl deterioro de las instituciones educativas no se percibe aislado del
que padecen otras instituciones argentinas. A su vez, las escuelas se
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visualizan /huérfanas de un referente simbélico superior a ellas, que las
envuelva y realimente; y aquellos referentes que existen no resultan creibles.

En cuanto a los jévenes, no se sienten incluidos, encuadrados ni con-
siderados en relacién con la etapa de la vida en la que se encuentran.
Sucede que la educacién perdid valor como signo de jerarquia presente y
proyeccién futura, y ya no es una aspiracién para gran parte de las fami-
lias. Las respuestas muestran que los jévenes viven una vida con cédigos
propios y se aferran al grupo de pares. Los entrevistados manifiestan que
no desean recibir este supuesto beneficio de educarse ya que la escuela no
es —para ellos— una extensién del hogar (Senén Gonzdlez, 2006). No
se sienten «contenidos» en las escuelas. Ni siquiera los titulos sirven para
algo mds que para certificar el paso por esta institucién.

"Tampoco perciben una proyeccién futura para su formacién laboral
y personal, razén por la cual sus padres se sienten doloridos y frustra-
dos puesto que no logran convencer a sus hijos de que vale la pena estu-
diar. Pero, a la vez, la escuela no es para los padres un lugar priorizado
en su estructura mental ni en sus vidas. Ademds, sienten que no pue-
den trazar un camino para su hijo, que carecen de autoridad vy, por
ende, requieren apoyos institucionales externos.

Algunos lideres de opinién acusan a los docentes de estar domina-
dos por el miedo a los cambios y de ser superados por los nuevos enfo-
ques, teorfas y técnicas que los docentes no supieron aplicar.

Como hipétesis, los resultados de esta investigacién apuntan a la
falta de credibilidad sobre la verdadera intencién de los gobiernos pro-
vinciales de mejorar la situacion educativa. En cambio, en el imaginario
de la gente de las provincias, el Ministerio nacional conserva valores
simbdlicos, es respetado y hasta idealizado como un emisor crefble. Las
«fallas» en sus intervenciones (envio de materiales, demoras en deposi-
tar aportes financieros, etc.) son generalmente minimizadas y atribuidas
al desorden y a la baja predisposicién de los organismos provinciales. La
distancia lo torna inalcanzable; y su condicién de «nacional» lo ubica
por encima de los ministerios regionales, englobando al conjunto, por
lo que se sostiene el lugar casi mitico que se le otorga.

;Serd, acaso, que necesitamos mds una nacién que unas provincias?®

* Ortega y Gasset se dirigic a las provincias: «Es preciso que dejéis de ser provincianas. iHe aquf lle-
gada la hora en que tenéis que aprontar vuestros impulsos intactos! ;El Estado renacerd de vosotras o
no renacerd! ;Eh, las provincias de pie...l» (1926).

Politica, leyes y educacién

;Serd que somos mds centralistas de lo que exponemos en la Consti-
tucién? ;Cémo impacta esta sensacién en las jurisdicciones? La falta de
conexién entre el sistema nacional y las jurisdicciones se plantea como
déficit y es enunciado como demanda colectiva por lideres y comuni-
cadores locales. La distancia entre la sociedad y los procesos de toma
de decisiones se percibe como insalvable. Pese a la descentralizacién,
que devolvié poderes a las jurisdicciones, las expectativas de la comu-
nidad para lograr acercarse a las decisiones son muy reducidas.
También los consultados se muestran desalentados, con bajas expecta-
tivas de despertar interés al Estado nacional (MECyT), y sefialan como
indicador la falta de planificacién estratégica del Estado.

Los docentes, las leyes y la conflictividad emergente

Un articulo de Yolanda Yebra, publicado en La Nacidn, en julio de
2007, plantea un incremento en la conflictividad del sector docente en
el pafs, con lo que se posiciona en el nivel mds alto entre un conjunto
de pafses de América Latina. La autora de la nota afirma que:

[...] de enero a mayo hubo nueve huelgas mds que en igual
perfodo de 2006; la Argentina sumé el 43% de los 56 paros
docentes registrados en 18 paises de la regién. En comparacién
con 2004, las huelgas del sector aumentaron en nuestro pais el
42%, en 2006, y lideran el ranking latinoamericano desde 2005.

Esta oleada de protestas y reclamos asumié diversos formatos: «[...]
hubo huelgas breves y huelgas interminables. Paros en colegios prima-
rios y secundarios, y en un par de universidades», agrega Yebra.

Al inicio de 2004, las jurisdicciones y el gobierno nacional asumie-
ron el compromiso de cumplir con un ciclo lectivo de, al menos, 180
dfas de clases. Este acuerdo fue ratificado por la Ley 26864 que dispu-
so que, ante el eventual incumplimiento del acuerdo, el PEN podfa
acudir en auxilio financiero de la provincia a fin de pagar deudas sala-
riales e informar luego al Congreso de la Nacién.

Yolanda Yebra se pregunta: «;A qué se debe tanta huelga?» y respon-

de que:

[...] estudiosos del drea educativa, funcionarios, opositores y
lideres gremiales sélo coinciden en dos de las causas: la precaria
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situacién en la que se encuentran los docentes y su frustracién
ante la falta de apoyo de la sociedad y de los politicos. Las otras
explicaciones se amalgaman como los cristales de un iceberg: el
federalismo y la delegacién de responsabilidades en las provincias;
el crecimiento de las expectativas salariales a medida que la eco-
nomfa levanta cabeza; los obstdculos para la negociacién colecti-
va; las actitudes corporativistas u obcecadas de gobernantes y
organizaciones gremiales; los encontronazos sobre la implemen-
tacién real de las leyes, y la lealtad de los docentes a los sindica-
tos, en los que se sienten escuchados, entre otras causas (ibidem).

Este variado manojo de factores causales contiene una interesante
referencia a «los encontronazos sobre la implementacién real de las
leyes». Esto se debe a que la educacién se encuentra nuevamente —Ccomo
ocurrié en 1992 con la Ley de Transferencia Educativa y en 1993-94,
con la Ley Federal de Educacién— frente al desaffo de la puesta en
marcha de las nuevas regulaciones emergentes de la etapa 2003-2006
mencionadas en este capitulo.

Es posible ejemplificar estos encontronazos politicos. Hugo Yasky,
actual titular de la Central de Trabajadores Argentinos (CTA), conde-
na la «actitud autoritaria de algunos gobernadores, que han prolonga-
do e intensificado, innecesariamente, la conflictividads. Esta acusacién
se transforma en apoyo cuando califica la relacién de CTERA con el
gobierno de Néstor Kirchner «con un sietes. La buena disposicién de
la principal entidad sindical que agrupa a los docentes de la Argentina
parece formar parte de un entendimiento con el Gobierno nacional
que resulté beneficioso para ambos. Las autoridades nacionales obtu-
vieron el apoyo explicito del gremio al proyecto de Ley de Educacién
que presentd el Poder Ejecutivo Nacional en el Congreso, en tanto que
el Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologfa adopt6 la decisién de
fijar un «piso» salarial bdsico para docentes de todo el pafs que favore-
cfa al menos a personal de once provincias (Pdgina 12, 2006).

Como venimos afirmando, el conjunto de nuevas leyes se explica en
el marco de una repolitizacién de las politicas educativas, que tiene el
objetivo de reparar postergaciones y ausencias ocurridas durante la
década de la LFE. Cabe recordar que durante ese proceso:

Politica, leyes y educacién

[...] las determinaciones que se tomaron desde el 1.1i\'/el déf ,la
macropolitica tuvieron fuerte impacto sobre la aslmxmstr:aqn
y la gestién educativa: no se originaron en una mirada pe ago;
gica ni en la planificacién educativa, no tomaron en ?Exenta e
contexto de la ley federal ni se movieron en la direccién de la
transformacién educativa, sino que se sustentaron en una 'emer—
gencia fiscal y en una légica contable (Coloquio Nacional,

ép. cit.).

Como puede verse, la administracion y la emergencia fiscal prima-
ras consideraciones.
ronPiiress(fr:a(l))te preguntarse: jserdn los sectores recfon(.)cid'os 5103 13:
nuevas leyes quienes salgan a defender la nueva msutucll)c?n i ei 2
;Podr4 la «ley» por si misma crear esta conciencia de cambio elr(l1 Orj
actores? ;O las condiciones objetivas de”trabajo y de salario pondrd
nuevamente a la educacién en la encrucijada?

Oportunidad y estrategia en la 6ptica del Gobierno nacional

Esta red de regulaciones va creando perfiles, competencias y rlespon-
sabilidades en las instituciones y en los actores del' Estado'y del sector
privado. Los textos, como dice Ball (6p. cit.), no du.:en qule h.acer, E)eiro
definen las condiciones para las practicas. Si bien ni los tec.mcos1 ni los
politicos pueden controlar el significado de sus textos, debido a la plu-
ralidad de lecturas de los multiples sujetos, ellos tratan de armonizar

lograr una «lectura correctar. '

eSflgfiEZrii?to gulminante del proceso de la poli;ica educativa en esta
etapa posneoliberal fue la sancién de la Ley 26206 .d/e Piidufacic;n
Nacional, que incluyé, en el articulo 132.,. la der(.)gacmn el a d}f
Federal de Educacién (24195). Como se dijo an'tenormente, el sin ,1-
cato docente nacional tuvo una fuerte influencia sobre esta decisién
pOIEC;roceso de generacién de la ley f.ue muy breve y estuvo dlszl';l;
do y controlado por las autoridades nac1ongles.‘Numerosos recursd. e
utilizaron: encuestas y foros en linea, repositorio d'e f;iocumentos 1%11

tales, consulta con cuestionarios en diarios dominicales; enm?ga. e‘
cuestionarios en parques, shoppings y en lugares.de r.n’ucho l_transn‘o,
mesas de ayuda y esclarecimiento, jornadas de discusién obligatorias
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en las instituciones educativas de todo el pais con suspensién de clases.
Hubo también participacién de las universidades nacionales®. La
incégnita acerca de si el Poder Ejecutivo Nacional iba a presentar un
nuevo proyecto o si iba a reformar la «vieja» Ley Federal duré casi hasta
las instancias finales. Por su parte, las Cdmaras hicieron sus propias
consultas para diferenciarse del proyecto del PEN. La presién desde el
gobierno para informar a los ciudadanos fue intensa. El tiempo de
debate fue corto, y el procedimiento parlamentario se hizo en un breve
plazo: el 14 de diciembre de 2006 se sanciond la ley.

En realidad, la reforma de la «vieja» Ley Federal o su reemplazo no
era prioridad de ninguna agenda publica. Pero el Gobierno nacional
tuvo una visidn estratégica para ubicar el tema y la oportunidad de
incorporarlo: lo hizo poco antes de que se iniciaran los procesos electo-
rales en las provincias y de que el eje de la atencién se trasladara a temas
electorales del sistema politico.

Como se dijo al inicio de este capitulo, el concepto de posneolibera-
lismo no apunta a una reversién dréstica de las politicas publicas, sino
a generar espaclos y orientaciones para estimular la recreacién de la
capacidad de intervencién estatal y para el restablecimiento de la legi-
timidad de la funcién pblica.

Iniciativas y ausencias: el Congreso y el PEN recuperan un terre-
no perdido

Frente a la nueva ley, surgen algunos interrogantes: ¢qué aparece en el
texto de la ley y qué se hace realmente en las escuelas? ¢Cémo se articula
el texto con el discurso de la prictica? ;Cudles son las demandas de los
actores para el cumplimiento de estas leyes frente al Ministerio de la
Nacién y a las instancias de las provincias?

La concrecién de la formulacién de seis leyes en un plazo de dos
afios implica un papel destacado del Poder Ejecutivo Nacional, pero
también el acompafiamiento de las dos Cdmaras del Poder Legislativo.
Si bien la iniciativa de las leyes correspondié al PEN, la participacién
de las cdmaras debe tomarse en cuenta en esta lectura de la politizacién de
la politica educativa. En la década de 1990, la sancién de una ley para
respaldar la transferencia de servicios de educacién secundaria, técnica

- . . . .
En este sentido, se organizaron las Jornadas de reflexién «La educacion en debate: desaffos para una

nueva ley», en la Universidad Nacional de Cérdoba, del 8 al 10 de agosto de 2006.
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y de formacién docente fue producto de una negociacién en la que el
Poder Legislativo y algunos gobernadores se impusieron al criterio de
Domingo Cavallo de disponer el traspaso de establecimientos, docen-
tes y recursos en la ley de Presupuesto Nacional para 1992, «lo cual
trajo como consecuencia el enfrentamiento entre legisladores, funcio-
narios y demds actores del drea educativa» (Kisilevsky, 6p. cit.). Con
posterioridad, el Poder Ejecutivo Nacional* envié al Congreso un pro-
yecto de Ley de Educacién que, luego de arduas negociaciones, se
transformé en la Ley Federal de Educacién.

El papel de los legisladores habia sido cuestionado por su inaccién
luego de sancionada la LFE (Senén Gonzélez, 2000b). Deciamos que:

[...] una parte de los reclamos sobre la transformacién educati-
va recae en el Congreso Nacional que sancioné la Ley Federal
de Educacidn, y al cual le concierne una eventual modificacién
legislativa. A tres afios de sancionada, es necesario que la socie-
dad tenga acceso a informacién consistente y pueda saber en
qué momento de la transformacién se encuentra cada jurisdic-
cién, cédmo se compatibilizan los distintos cronogramas para
llegar a cumplir los compromisos asumidos en el seno del
Consejo Federal de Cultura y Educacién, qué obstdculos y qué
estrategias se estdn adoptando y cudl es el pronéstico para lograr
superar los problemas actuales y avanzar en una educacién de
calidad, con una visién de conjunto (ibidem).

Las iniciativas del Gobierno nacional en la etapa que analizamos
reemplazan la inercia legislativa de los afios anteriores. Se trata de una rede-
finicién de las funciones del nivel central que incluye también un redise-
fio de las relaciones con el Poder Legislativo.

Este nuevo impulso de politizar las decisiones exige otros protago-
nistas, y los legisladores deberian ser también garantes del funciona-
miento efectivo de las decisiones aprobadas. Para que una ley se
convierta en politica, esta vinculacién es un factor fundamental.

El conjunto de leyes que se presentd representa un nivel de comple-
jidad que, segtin nuestra hipétesis, responde a la emergencia de sectores
postergados (como el caso de las alumnas embarazadas) y de ausencias

* En ese momento, el ministro de Educacién de la Nacién era Antonio Salonia.
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y postergaciones significativas (el financiamiento educativo y la educa-
cién técnica) que forman parte de la gestidn cotidiana y de las diferen-
tes realidades del sistema educativo.

Se trata de un amplio marco que ordena y regula diferentes aspec-
tos de la complejidad del sistema educativo en la Argentina. Siguiendo
a Ball, el andlisis de la trayectoria de las politicas no es lineal y «simplis-
ta», sino que exige un «recorrido transaccional rastreando la formula-
cién de la politica, la lucha y las respuestas desde dentro del estado
mismo pasando por y llegando a los diferentes receptores de la polfti-
ca» (6p. cit.). En este contexto, resurge la referencia a «los encontrona-
zos sobre la implementacidn real de las leyes». Al respecto, el conjunto
de las leyes muestran una intencionalidad de englobar a todos los sec-
tores postergados y excluidos para atenuar la fragmentacién y la pérdi-
da de calidad. Como ocurrié en el pasado, la educacién se encuentra
nuevamente frente al desafio de poner en marcha regulaciones muy
profundas, como ocurrié en 1992 con la Ley de Transferencia Educativa
y en 1993-94, con la Ley Federal de Educacién.

La pregunta que surge es cémo hacer para que el nuevo escenario
no se transforme en una vieja réplica de situaciones anteriores, lo que
llevarfa a los actores a la inaccidn, la resistencia, la conservacién del statu
quo, con la diferencia de que ahora cuentan con un mullido almobadén
de normas y reglas.

Reconocer la repolitizacién de la politica educativa es un punto ini-
cial que distingue la coyuntura y la diferencia de la visién tecnocrética
y eficientista de los afios noventa.

Frente a la declinacién del Estado, la sancién de seis leyes educati-
vas en dos afos implica que las instancias publicas recuperan un rol.

Entre los nuevos actores emergentes, se cuenta a los legisladores,
que actuaron en forma oportuna para crear resortes legales que permi-
tieran resolver los problemas pendientes.

La relacién entre la Nacién y las provincias, histéricamente un
campo de lucha por los recursos, sigue marchando entre concesiones y
presiones en un escenario de incremento de recursos fiscales, que se
sabe no es eterno. Por ello, los actores deberfan tomar compromisos y
previsiones para evitar situaciones drdsticas, en el marco del régimen
federal.

Al volverse la educacién un campo activo de la politica, los actores
deberdn apropiarse de sus espacios, tomar conciencia de sus potencia-
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lidades y ampliar la conciencia ciudadana. Resulta necesario construir
consensos respecto de los cambios que proponen las leyes, y sobre todo,
acerca de la forma de llevarlos a cabo. La gestién es tributaria de la poli-
tica, y no a la inversa. Buscar respuestas comunes no implica imponer
férmulas, sino reconocer las diferencias y revitalizar las carencias.

En este esquema emergente de mayor densidad politica, no cabe
preguntarse si estdn listos los actores sociales y politicos, sino si pueden
cumplir las condiciones para promover su intervencién, su compren-
sién y sostener su esfuerzo y su interés. Pero con eso no alcanza, si no
se convoca a los miles de actores sociales que cotidianamente expresan
sus demandas y asumen sus compromisos en el sistema educativo real.
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4. El impacto de las reformas educativas
neoliberales en la practica de los docentes

El caso de Ontario, Canad4®

Daniel Schugurensky, Sara Carpenter y Nadya Weber

En Canad4, gran parte del andlisis y el debate sobre neoliberalismo
y educacién se concentra en los supuestos tedricos, los valores norma-
tivos y en las implicaciones pricticas de las politicas publicas. Lo que a
menudo falta en nuestra comprensién del impacto que las politicas
neoliberales tuvieron en el campo de la educacién, al menos en
Canadd, es un andlisis de los cambios en el trabajo cotidiano de los
docentes en el contexto de una nueva ética y de nuevas reglas de juego
en donde predominan los intereses y los valores del mercado. Como
sefialé Harvey (2005), cuando analizamos el neoliberalismo, debemos
prestar atencién a la desconexién entre la teorfa del neoliberalismo, la
préctica de formacién de politicas y el impacto de estas politicas sobre
la realidad que viven diferentes comunidades. Harvey sostiene que en
esta triangulacién pueden observarse las contradicciones que encierra la
afirmacién neoliberal acerca de servir al bien publico a través de inte-
reses privados. Con el objetivo de examinar el impacto de las politicas
neoliberales sobre la prictica cotidiana de las escuelas y las aulas, lleva-
mos a cabo entrevistas y trabajamos con grupos focales de docentes de
primaria y secundaria, con educadores de adultos y con administrado-
res de escuelas.

Este estudio forma parte de un proyecto mds extenso titulado
«Reforma educativa en Ontario: Opiniones desde el terreno», que apun-
ta a comprender los principales cambios que se produjeron durante los
tltimos treinta afios en la prictica educativa en la provincia de Ontario,
en relacién con la reforma neoliberal de las politicas, y que abarca la
educacién bisica, la de adultos y la superior. En este capitulo nos con-
centramos en la educacién bdsica y en la de adultos. Los principales

* Traduccién de Inés Gugliotella.




